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[ 摘　要] 本文针对我国行政支出规模膨胀的现实问题 , 运用政府失效理论分析了政府官员追求过量预算
从而导致浪费低效的内在动因 ,提出了以精减政府机构 ,引入市场竞争机制 , 完善行政制度设计等措施来控制
行政支出 ,提高行政效率的政策建议。
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　　一 、我国行政支出规模膨胀现状
行政管理是纯公共产品 ,只能由政府提供 ,因此财政必须无条件地保障政府行政管理支出需要 。随
着政府职能的扩大 ,政府机构的逐步增加 ,行政支出的增长是不可避免的 。但是 ,中国的行政管理支出
在改革开放后表现出极度膨胀的不正常现象 ,给财政造成了巨大压力。行政管理支出占财政支出总额
的比重 ,从 1980年的6.21%、1985年的6.52%,猛增到 1990年的 9.83%和颠峰时期 1996年的13.11%。
行政管理支出绝对额从 1980年的 75.5亿元上升到 1999年的 1525.68亿元 ,增加了约 20倍。即使在 90
年代 ,行政管理支出弹性(即行政管理支出增长率与财政支出增长率之比)也为 1.18%。由于我国财政
收入占 GDP 的比重偏低并且在 90年代中期以前该比重不断下降 ,而行政管理支出增长速度却快于财
政支出增长速度 ,这使得本来就非常吃紧的财政状况雪上加霜。许多县级财政大部分的预算内财力都
用于发放工资和维持政府机构运行 ,基层财政真是名副其实的“吃饭财政”或者“吃不饱财政” 。行政管
理支出大幅度增长 ,固然有通货胀因素影响 ,但更主要的原因是政府机构规模的膨胀 。1992年 ,中央设
有68个部委办以及 85个非常设机构 ,省级设置的党政机构平均为 70个 。即使经历不断的机构精减 ,
中央的部委办由 1996年的 59个减少到 1998年的29个 ,同国外的一般情况相比 ,这些机构数量规模仍
显庞大。外国在中央部级机构通常只有 20个左右 ,地方职能部门编制更规范精减 。与行政机构膨胀相
呼应 ,我国的行政人员数量也急剧增长 ,财政供养的人口从 1978年的 2015万增长到 1997年的 3675万 ,
增幅达82.4%。在中国历史上官吏与人口比例 ,汉朝为 1∶7953 ,唐朝为 1∶3927 ,明朝为 1∶2299 ,清朝为 1










年　　份 行政管理支出(亿元) 财政支出(亿元) 两者比例(%)
1990 303.10 3083.59 9.83
1991 343.60 3386.62 10.15
1992 424.58 3742.20 11.35
1993 535.77 4642.30 11.54
1994 729.43 5792.62 12.59
1995 872.68 6823.72 12.79
1996 1040.80 7937.55 13.11
1997 1137.16 9233.56 12.32
1998 1326.77 10798.18 12.29
1999 1525.68 13187.67 11.57
　　资料来源:《中国统计年鉴》2000 年版。
　　二 、政府失效理论的分析解释
公共财政理论认为 ,市场失效现象是客观存在的 ,只有政府才能承担提供公共产品 ,弥补市场失效
的任务。政府干预是解决市场失效的有效方式。尤其是凯恩期主义流行以来 ,人们对政府干预的有效








yi为个人收入 ,Px与 Pg 分别为私人产品和公共产品价格 , X ,G 分别为私人产品和公共产品数量 ,α为个

















入 ,它对社会产生的影响就是刺激强化了“官本位”意识 。所以尽管在市场经济时代 ,仍有很多人对涉足









得到预算最大化条件 B' (G)=[λ/(1+λ)]C' (G)
B(G)=C(G)
因为λ>0 ,所以 B' (G)<C' (G)。
这说明提供公共产品时 ,官员并不在 B' (G)=C' (G)的最优点停下来 ,而是继续扩大提供公共产品
至 B(G)=C(G)时为止。此时 B' (G)<C' (G),社会边际收益小于社会边际成本。行政经费存在损失浪
费 ,行政机构效率低下。为什么政府官员竭尽全力追求部门预算规模最大化目标呢 ?从直接影响看 ,如
果官员争取到更多的部门预算 ,他就可以在“公共利益”名义下 ,多搞一些大而无当的标志性工程和形象
工程 ,给自己脸上贴金 ,为今后升迁积累丰厚资本 。从间接影响看 ,如果官员争取到更多的部门预算份
额 ,就有理由要求提高行政级别 ,增加人员编制 ,寻求更大的干预经济活动的权力 ,为寻租活动创造条
件。现代社会中的寻租活动 ,是利用行政手段来阻碍生产要素在不同产业之间的自由竞争 ,以维护和攫
取既得利益。寻租活动赖以存在的前提是政府权力对市场交易活动的介入 ,政府部门掌握的特权越多 ,
它就越容易从寻租活动中获得超额利益 。我国现阶段一方面存在大量垄断行业 、特许经营 ,他们存在着
强烈的寻租需求;另一方面某些政府部门权力很大 ,政府官员是规则的制定者 、执行者 ,他们手中的权力
正“待价而沽” ,这样导致了各类寻租活动 、地下经济日益活跃。公开或隐蔽地贿赂政府官员 、大搞权钱
交易的现象也就屡见不鲜 。寻租活动不创造任何价值 ,它只改变了生产要素在各部门之间的配置 ,政府











告 ,通过自然减员 、提前退休 、转移培训等措施压缩联邦行政开支 1080亿美 ,裁减政府雇员 25.4万人。
克林顿的精减机构和其他增收减支措施配合 ,促使美国 1998 年财政开始出现前所未有的巨额盈余 ,精
兵简政政策收到了良好效果。我国行政管理支出规模的首选方案当然也属改革政府机构 ,裁减行政冗
员。1998年开始的新一轮政府机构改革 ,中央 46个部级单位缩减为 29个 ,行政人员逐步精减 49%,地
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员会的权力应收归人大 ,各级人大应根据本级财政的支付能力决定行政机构设置和人员编制数量 。强
化预算约束 ,严格禁止超预算的行政支出行为 。我们不希望像美国议会那样用预算武器关政府的大门 ,
但人大必须充分运用预算法律武器限制约束政府行为 。(2)转变政府职能 ,优化政府行为方式。我们必
须重新界定政府的职能范围 ,分清政府与市场的界限 ,实现政府职能重心从管理经济向服务社会转型 ,
加强宏观调控 ,弱化微观管理 ,增强社会保障和执法监督等市场经济的维护服务部门功能 ,优化政府行









算 、提高行政效率的重点就转到完善行政制度设计 。这要求必须清晰界定政府部门的职权 ,尽可能减少
政府官员掌握的垄断权力;细化规定官员履行职权时必须遵循的程序 ,实行透明化办公;明确官员对其
行政行为必须承担的责任 ,增强自我约束意识 。总之 ,应采取多种措施尽可能的完善行政管理的制度安
排 ,增强行政行为的制度化和规范性 ,减少任意性 ,这样才能促进部门预算的合理化和增进行政效率。
(四)强化监督机制 ,约束政府行为 。全方位的监督也是控制政府机构行政开支规模 ,促进行政效率
提高的有效手段 。我们对政府机构的行政支出行为进行监督时应注意充分利用好几种力量:(1)人大的
法定监督 。人大是批准政府预算的权力机关 ,充分发挥人大的法定监督作用 ,是从源头上堵塞政府行政
浪费行为的关键措施 。(2)社会中介机构的监督。会计师事务所 、律师事务所等独立的社会专业机构介
入对政府预算的审计监督 ,可以增强监督的透明度 。(3)作为公共产品接受者的群众的监督 。人民群众
可以要求政府制定政务公开 、服务承诺等约束性规定 ,监督检查政府机构的行政行为是否符合人民群众
的利益要求 。(4)社会舆论监督 。充分发挥社会舆论力量 ,完善新闻舆论法律责任制度 ,加强对政府机
构各种浪费低效 、贪污腐败行为的曝光力度 ,可以促进政府机构勤俭节约 、廉洁自律 。
(五)规范官员收入方式 ,严厉惩治腐败行为。首先 ,化政府官员的非货币收入为货币收入 ,根据官
员的岗位责任适度提高其工资收入 ,严格禁止各种权力消费活动 。其次 ,减少官员手中掌握的各种利
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